‘ ] Wroctaw, 29 wrze$nia 2025 r.
WOJEWODA DOLNOSLASKI
NR PNK-N.4131.98.2.2025.AA2

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2025r.
poz. 1153),

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly nr XIX/148/25 Rady Miejskiej w Olawie z dnia 28 sierpnia 2025 r. w sprawie okreslenia trybu
konsultacji dotyczacych projektu dokumentu pn. ,,Miejski Plan Adaptacji do zmian klimatu dla Miasta
Olawa”.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Otawie na sesji w dniu 28 sierpnia 2025 r., dziatajac na podstawie art. 5a ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym podjeta uchwate nr XIX/148/25 w sprawie okreslenia trybu
konsultacji dotyczacych projektu dokumentu pn. ,,Miejski Plan Adaptacji do zmian klimatu dla Miasta Otawa”,
zwang dalej ,,uchwalg”.

Przedmiotowa uchwala zostala przedtozona Wojewodzie Dolnoslaskiemu dnia 4 wrzesnia 2025r. za
posrednictwem Elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publiczne;.

W  toku badania legalnosci uchwaly organ nadzoru stwierdzil podjecie uchwaly
z istotnym naruszeniem art. Sa ust. 1i2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z2025r. poz.1153) wzwiazku z art.18a ust. 6 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
Srodowiska (Dz. U. z 2025 r. poz. 647 ze zm.) polegajacym na wydaniu uchwaly bez podstawy prawne;j.

Rada Miejska w Otawie w § 1 — § 4 uchwaty nr XIX/148/25 przyjeta: ,,§ 1. Przeprowadza si¢ konsultacje
spoteczne z mieszkancami, instytucjami iorganizacjami dziatajgcymi na terenie Gminy Miasto Ofawa
w sprawie projektu dokumentu pn. ,,Miejski Plan Adaptacji do zmian klimatu dla Miasta Otawa”. § 2.
Konsultacje polegajqg na zgloszeniu uwag i wnioskow w formie papierowej lub elektronicznej do projektu
dokumentu, o ktorym mowa w§ 1. § 3. 1. Projekt dokumentu, o ktorym mowa w § 1, zostanie wylozony do
publicznego wglgdu w Urzedzie Miejskim w Olawie na okres 21 dni oraz zostanie podany do publicznej
wiadomosci na stronie www.miasto.otawa.pl oraz na stronie BIP Urzedu Miejskiego w Olawie w zaktadce
Konsultacje Spoleczne. 2. Szczegoly konsultacji oraz termin, podane zostang do publicznej wiadomosci na
stronie www.miasto.otawa.pl oraz na stronie BIP Urzedu Miejskiego w Ofawie w zakiadce Konsultacje
Spoteczne. § 4. Uwagi i wnioski mogq by¢ skiadane na podstawie wzoru formularza do skladania uwag do
projektu dokumentu pn. ,, Miejski Plan Adaptacji do zmian klimatu dla miasta Otawa”, ktory stanowi zalqcznik
do niniejszej uchwaty.”.

Zasady oraz tryb przygotowania iprzyjecia miejskiego planu adaptacji okresla ustawa
27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2025 r. poz. 647 ze zm.).

Z dniem 11 stycznia 2025 r. weszta w zycie ustawa z dnia 27 listopada 2024 r. o zmianie ustawy — Prawo
ochrony $rodowiska oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2024 r. poz. 1940), mocg ktorej do ustawy Prawo
ochrony $rodowiska dodano art. 18a-18d, w ktérych wprowadzono obowigzek opracowania miejskiego planu
adaptacji do zmian klimatu (MPA) przez miasta o liczbie mieszkancow wynoszacej co najmniej 20 tys. osob,
uregulowano minimalng zawarto$¢ tych planéw oraz tryb ich procedowania. Tryb procedowania okreslony
zostat w przepisach art. 18a ust. 2, 4 i 8 oraz art. 18b ust. 1 ustawy Prawo ochrony srodowiska. Zgodnie z tymi
przepisami rada gminy podejmuje uchwale o przystgpieniu do sporzadzenia miejskiego planu adaptaciji,
nastepnie organ wykonawczy gminy sporzadza projekt miejskiego planu adaptacji oraz zapewnia mozliwos¢
udziatu spoleczenstwa, na zasadach iw trybie okre$lonych w ustawie zdnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku ijego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na $rodowisko, po czym miejski plan adaptacji jest przyjmowany przez rad¢ gminy
w drodze uchwaty. Zgodnie z przepisem art. 18b ust. 2 ustawy Prawo ochrony s$rodowiska, ktory wszedt
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w zycie z dniem 1 lipca 2025 r. — uchwalenie miejskiego planu adaptacji nastgpuje w terminie 30 miesiecy od
dnia ogloszenia przez Gtowny Urzad Statystyczny danych statystycznych dotyczacych ludnosci wedlug stanu
na dzien 31 grudnia roku poprzedniego, zgodnie z ktorymi miasto osiagneto liczbe mieszkancow, o ktorej
mowa w art. 18a ust. 1. Jednoczesnie przepis art. 15 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy — Prawo ochrony
srodowiska oraz niektorych innych ustaw stanowi, ze: ,, Rada gminy moze, w terminie 30 dni od dnia wejscia
w Zycie niniejszej ustawy, uznaé dotychczas uchwalony dokument o charakterze strategiczno-wdrozeniowym,
niebedgcy aktem prawa miejscowego, ktory realizuje cel okreslony w art. 3 pkt 9a ustawy zmienianej w art. 1,
za miejski plan adaptacji w rozumieniu art. 3 pkt 9a ustawy zmienianej wart. 1.”. W ustawie tej nie ma
przepisow pozwalajacych procedowa¢ miejskie plany adaptacji bez zastosowania przepisow znowelizowanej
ustawy Prawo ochrony srodowiska. Zatem miasto, ktére nie uzna dotychczas obowigzujacego dokumentu za
MPA lub takiego dokumentu nie posiada, musi opracowaé swoj plan zgodny z ustawa do 2 stycznia 2028 r.

W obowiazujacym porzadku prawnym wystepuje wiele prawnych podstaw do przeprowadzania konsultacji
spotecznych. Regulacje prawne dotyczace konsultacji spotecznych sa rozproszone w roéznych zrodiach oraz
fragmentaryczne. Moga mie¢ charakter norm kompetencyjnych — zarowno ogoélnych, jak i szczegdtowych (np.
art. Sa ustawy o samorzadzie gminnym; art. 5 ust. 2 ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy; art. 3d
ustawy o samorzadzie powiatowym; art. 10a  ustawy o samorzadzie wojewodztwa; art. 6 ust. 1 ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; art. 6 ustawy o rewitalizacji; art. 19 iart. 21 ustawy o pomocy
spotecznej; art. 13 ustawy o mniejszosciach narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym; art. 8 ustawy
o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektow fizjograficznych).

Jak wskazano powyzej — przepisy prawa powszechnie obowigzujacego okreslajg odrgbng i autonomiczng
regulacje udzialu spoleczenstwa w procedowaniu miejskich planow adaptacji. Stanowia one samodzielng
podstawe prawna dziatania organéw gminy, a jednoczes$nie w sposdb kompleksowy i wyczerpujacy okreslaja
konstrukcje prawng tej instytucji (regulujg jej zakres podmiotowy i przedmiotowy, atakze zasady i tryb
przeprowadzania). Przepisy te maja charakter przepisoOw szczegélnych wzgledem art. 5a ustawy o samorzadzie
gminnym i co istotne w rozpatrywanej sprawie — w zakresie spraw unormowanych w przepisach ustawy Prawo
ochrony $rodowiska — wylaczaja jego zastosowanie odnosnie miejskich planéw adaptacji.

Podkresli¢ zatem trzeba, ze ustawodawca, w przepisie art. 18a ust. 8 ustawy Prawo ochrony srodowiska
zobowigzal organy gminy do zapewnia mozliwos$ci udziatu spoleczenstwa, na zasadach i w trybie okreslonych
w ustawie z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku ijego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na §rodowisko. Wskazana regulacja ma
charakter kompleksowy, poniewaz normuje catoSciowo okreslong materi¢. Ustawa Prawo ochrony §rodowiska
nie zawiera zadnego upowaznienia, na podstawie ktorego wlasciwy organ gminy moglby, dzialajac w formie
uchwaty, ustali¢ czy dookresli¢ zasady i tryb przeprowadzania konsultacji w przedmiocie miejskich planow
adaptacji — w samorzadowych ustawach ustrojowych przyjeto inne zatozenia — dziatajac na podstawie
przepisow art. Sa ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 3d ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz
art. 10a ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
w formie uchwaty ustala zasady itryb przeprowadzania konsultacji spolecznych i ma w tym zakresie duza
swobodg.

Zgodnie z przepisem art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym konsultacje z mieszkancami gminy moga by¢
przeprowadzane w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla gminy. Jednakze
uznanie kompetencji rady gminy do stanowienia o zasadach i trybie przeprowadzania konsultacji spotecznych
w przedmiocie miejskiego planu adaptacji, ktorej wykonanie powierza si¢ organowi wykonawczemu gminy,
prowadzitoby do uruchomienia dwoéch procedur konsultacyjnych — wynikajacej z uchwaty rady gminy oraz
procedury, do stosowania ktorej organ wykonawczy — zgodnie z przepisem art. 18a ust. 8 ustawy Prawo
ochrony §rodowiska — jest zobowigzany z mocy prawa. Byltby to przede wszystkim nie do pogodzenia z zasada
racjonalnosci prawodawcy. Ponadto mogloby prowadzi¢ do dezorientacji podmiotéw uprawnionych do udziatu
w konsultacjach oraz mogloby rodzi¢ problemy na etapie rozpatrywania wniesionych uwag czy wnioskow
w obu tych procedurach.

W konsekwencji nalezy uzna¢, ze Rada Miejska w Olawie nie posiadata kompetencji odnosnie decydowania
o przeprowadzeniu konsultacji spolecznych w sprawie okreslenia trybu konsultacji dotyczacych projektu
dokumentu pn. ,,Miejski Plan Adaptacji do zmian klimatu dla miasta Otawa”, w tym wskazywania uczestnikow
konsultacji, ustalania czasu trwania konsultacji, jak i okre$lania form, w jakich te konsultacje zostang
przeprowadzone.
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W tym stanie rzeczy, organ nadzoru stwierdzil, ze uchwata nr XIX/148/25 w sprawie okreslenia trybu
konsultacji dotyczacych projektu dokumentu pn. ,,Miejski Plan Adaptacji do zmian klimatu dla Miasta Otawa”
istotnie narusza prawo, jako podjeta bez upowaznienia ustawowego, w zwigzku z czym celowe i zasadne jest
stwierdzenie jej niewaznosci w catosci.

Niezaleznie od powyzszego wskaza¢ nalezy, ze w § 1 uchwaly podjetej na podstawie art. Sa ustawy
o samorzadzie gminnym, Rada Miejska w Otawie postanowita o przeprowadzeniu konsultacji spotecznych
,»Z mieszkancami, instytucjami i organizacjami dzialajacymi na terenie Miasta Otawa”.

Zgodnie z przepisem art. 5a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, w wypadkach przewidzianych ustawa
oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje
z mieszkancami gminy. Z przepisu tego wynika wprost, ze uprawnionymi do udzialu w konsultacjach sa
mieszkancy gminy, przy czym ustawa o samorzadzie gminnym nie definiuje pojgcia "mieszkanca".
W doktrynie przyjmuje sie, ze w tym przypadku celowe jest odwolanie sie do przepisow Kodeksu cywilnego.
W art. 25 KC wskazano, ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosé, w ktorej osoba ta
przebywa z zamiarem stalego pobytu. O miejscu zamieszkania danej osoby decyduja zatem dwa czynniki, tj.
faktyczne przebywanie oraz zamiar statego pobytu.

W konsekwencji stwierdzi¢ nalezy, ze mieszkancem danej jednostki samorzadu terytorialnego jest kazda
osoba, ktora faktycznie przebywa na jej terenie, a ponadto, wyraza wolg stalego pozostawania w jej granicach.
Na kwalifikacje danej osoby, jako mieszkanca konkretnej gminy, poza ww. wymogami, nie wptywa w zaden
sposob jej wiek, zwigzana z nim zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych, posiadanie prawa wyborczego do organdéw
gminy, pozbawienie praw publicznych, czy tez brak zameldowania. Za mieszkanca gminy nie mozna uznac¢
instytucji czy organizacji, ktore dzialajg na terenie gminy.

Organ nadzoru wskazuje, Zze na mocy przepisu art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym rada gminy
umocowana zostala do okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych, a w granicach tak
okreslonego upowaznienia nie miesci si¢ kompetencja do okreslania, a tym bardziej do rozszerzenia kregu
podmiotow uprawnionych do udziatu w konsultacjach.

Z kolei w § 6 uchwaly Rada Miejska w Otawie postanowita, ze uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni
od dnia ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Dolno$laskiego. Obowigzek opublikowania
w wojewddzkim dzienniku urzedowym uchwaty rady gminy ustawodawca przewidzial w szczegoélnosci
w sytuacjach, gdy ma ona charakter aktu prawa miejscowego (art. 13 pkt 2 ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych 1iniektérych innych aktéw prawnych) oraz gdy stanowig tak przepisy szczegdlne
(art. 13 pkt 10 ustawy o oglaszaniu aktéow normatywnych iniektorych innych aktéw prawnych). Pozostate
przypadki przewidziane w art. 13 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych iniektérych innych aktow
prawnych nie znajda zastosowania w rozpatrywanej sprawie.

Charakter analizowanej uchwaty nie pozwala przyja¢, ze stanowi ona akt prawa miejscowego.
W orzecznictwie sadow administracyjnych powszechnie przyjeto poglad, ze akt prawa miejscowego, to taki
akt, ktoéry zawiera co najmniej jedna norm¢ o charakterze generalnym i abstrakcyjnym (wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt I OSK 669/2006). O generalnosci uchwaty decyduje
fakt okreslenia przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego adresata uchwalty w sposob
generalny. Natomiast abstrakcyjno$¢ przepisow uchwaly, to nic innego, jak mozliwo$¢ wielokrotnego
stosowania jej przepisow. W przypadku organéw jednostek samorzadu terytorialnego, wydawane przez nich
akty prawa miejscowego nakltadajg najczes$ciej na oznaczonych rodzajowo czlonkow spotecznosci lokalnej
obowigzek oznaczonego zachowania si¢ w sytuacjach wskazanych w takich przepisach. Stosownie do
stanowiska wyrazonego przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu, w wyroku z dnia 10 wrze$nia
2008 r. (sygn. akt IV SA/Po 256/08), akt prawa miejscowego, bedac zroédtem prawa powszechnie
obowiazujacego, musi zawiera¢ wypowiedzi wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania, tj. zawieraé
zakazy, nakazy lub uprawnienia. Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotow (adresatow)
pozostajacych poza strukturg administracji. Jako zrdédla prawa powszechnie obowigzujacego moga one
regulowaé postgpowanie wszystkich kategorii adresatow (obywateli, organdéw, organizacji publicznych
i prywatnych, przedsigbiorcow) — tak tez Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 20 wrze$nia 2018 r.,
sygn. akt II OSK 2391/16.

Tymczasem uchwala Rady Miejskiej w Olawie nie determinuje w zaden sposdb  sytuacji
administracyjnoprawnej innych podmiotow, w szczegolnos$ci nie rozstrzyga bezposrednio o niczyich prawach
i obowiagzkach oraz nie zawiera cech aktu abstrakcyjnego Jest aktem prawnym konkretnym, ktory ulega
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konsumpcji w wyniku jednorazowego zastosowania na skutek przeprowadzenia konsultacji spotecznych,
o ktérych mowa w uchwale. Zatem przedmiotowa uchwata nie moze zosta¢ uznana za akt prawa miejscowego.
Nie istnieje takze inny przepis szczegdlny, w kontek$cie wymogu wskazanego wart. 13 pkt 10 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych iniektorych innych aktéw prawnych, wymagajacy ogloszenia
w wojewddzkim dzienniku urzgdowym uchwaty dotyczacej przeprowadzenia konsultacji spolecznych
w konkretnie okreslonej — wskazanej w uchwale sprawie.

Biorac pod uwageg powyzsze nalezato orzec, jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego doreczenia, ktora nalezy wnies$¢ za posrednictwem Organu Nadzoru
— Wojewody Dolnoslaskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznosci
uchwatly lub zarzadzenia organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslaski

Anna Zabska
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